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RESUMO

O artigo aborda a publicidade do Estado, os seus limites constitucionais e as caracteristicas
que o material publicitario deve reunir para ndo se transformar em personalizacio obliqua do
administrador publico e consequente ato de improbidade administrativa. Esta pesquisa busca
pardmetros da legislacio espanhola sobre a publicidade estatal, cujas premissas se revelam
compativeis com o regime juridico brasileiro. Aponta-se, neste estudo, a obrigatéria obedién-
cia a critérios técnicos para eleicio dos veiculos de comunicaciao contratados para irradiar as
campanhas publicas, que deve ignorar qualquer valoracio politica ou ideologica, com apoio
em precedentes da Suprema Corte Espanhola, evitando-se desvio de poder e correspondente
responsabilizacio.

Palavras-chave: Publicidade do Estado. Personalizacio obliqua do administrador publico.
Critérios técnicos para eleicio dos veiculos de comunicacio. Desvio de poder. Ato de impro-
bidade administrativa.

ABSTRACT

The article addresses the State’s advertising, its constitutional limits and characteristics that
the advertising material must gather in order not to become an oblique personalization of
the officer, and consequent act of administrative misconduct. The research seeks parameters
of Spanish legislation on state advertising, whose premises are compatible with Brazilian law.
The mandatory obedience to technical criteria is pointed out for the election of the commu-
nication vehicles contracted to broadcast public campaigns, which must ignore any political
or ideological valuation, supported by precedents of the Spanish Supreme Court, avoiding
misuse of power and corresponding accountability.

Keywords: State’s advertising. Oblique personalization of the officer. Technical criteria is
pointed out for the election of the communication vehicles contracted. Misuse of power. Act
of administrative misconduct.

RESUMEN

El articulo aborda la publicidad del Estado, sus limites constitucionales y las caracteristicas
que debe cumplir el material publicitario para no convertirse en una personalizacion oblicua
del administrador publico y el consiguiente acto de improbabilidad administrativa. Esta in-
vestigacion busca parametros de la legislacion espafiola sobre publicidad estatal, cuyas premi-
sas demuestran ser compatibles con el régimen legal brasilefio. Se sefala, en este estudio, la
obediencia obligatoria a los criterios técnicos para la eleccion de los medios de comunicaciéon
contratados para difundir campanas publicas, que deben ignorar cualquier valoracion politica
o ideologica, respaldada por los precedentes de la Corte Suprema espaola, evitando el abuso
del poder y la responsabilidad correspondiente.
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Palabras clave: Publicidad Estatal. Personalizacion oblicua del administrador publico. Cri-
terios técnicos para la eleccion de los medios de comunicacién. Abuso de poder. Acto de
improbidad administrativa.

1 INTRODUCAO

A publicidade estatal ¢ tema recorrente de debate publico, pois os custos com essa espécie
de atividade consomem parte expressiva do orcamento estatal. A afirmacio pode ser confir-
mada pelos dados mais recentes do Estado do Parana, os quais informam que, entre janeiro
e agosto de 2019, foram investidos R$ 22.617.420,29 na chamada publicidade institucional
(RIBEIRO, 2019), espectro do qual ¢ alheia a publicidade oficial, que congrega as tradicionais
publicacoes dos atos e dos procedimentos administrativos na imprensa oficial e na internet.

O assunto ¢ disciplinado pela Constituicio da Republica a qual, em seu art. 37, § 1°,
estabelece que “a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos ¢rgaos
publicos deverd ter carater educativo, informativo ou de orientacio social, dela nio podendo
constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocio pessoal de autoridades ou
servidores publicos.” (BRASIL, 1988, online). A norma veda que agentes publicos utilizem
recursos do erdrio para o patrocinio de campanhas destinadas & promocio pessoal, o que se
convencionou chamar de personalizacio obliqua da administracio publica.

A pratica do ilicito, como facilmente se percebe, nio ¢ algo instantineo, mas um processo
sofisticado que passa pela concepcio e pelo desenvolvimento do conteido do material publi-
citario, sua producio, até sua divulgacio, quando verdadeiramente se consuma a publicidade
promocional do agente publico.

A extensio dessa cadeia leva a compreender que os beneficios da publicidade promocional
ilicita ndo sao experimentados apenas pelo servidor do estado. Pelo contrario, também dela
se beneficiam, sob o viés econdmico, o publicitiario que desenvolve o contetido da campanha,
o produtor do material e o veiculo de comunicacio.

No ultimo elo da cadeia, surge um novo problema relacionado a publicidade estatal,
pois ha casos em que o conteudo da campanha ¢ compativel com o padrio constitucional;
a ilicitude, todavia, pode residir na escolha do veiculo de comunicacio, por se descortinar
uma oportunidade para se concentrar a divulgacio em canais alinhados ao gestor publico, e
consequentemente se diminuir ou eliminar o volume de publicacdes em outras empresas de
comunicacdo que adotem linha critica. O caso sera sintomatico de desvio de finalidade, ten-
do em vista que tal manipulacio nio terd outro proposito senio o de satisfacio de interesses
alheios ao da coletividade.

Numa ou noutra forma, as condutas antijuridicas recebem as tarjas de improbidade
administrativa, apenas com categorizacoes distintas.

Diante dos preceitos abordados, os objetivos deste artigo sao:

a) apresentar o modelo constitucional de publicidade estatal, a sua classificagdo, bem como
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as maneiras em que ¢ ela desvirtuada;

b) abordar a sistematica de escolha dos veiculos de divulga¢do das campanhas patrocinadas

pelo poder publico.

O método utilizado ¢ o dedutivo, partindo de conceituacoes gerais para a andlise de
exemplos concretos, especialmente pela apreciacio da doutrina brasileira e de decisoes do
Superior Tribunal de Justica do Brasil. Na parte final, este estudo traz alguns aportes da ex-
periéncia espanhola nessa temdtica, designadamente a evolucio legislativa e as decisdes do
Tribunal Constitucional da Espanha acerca da escolha dos veiculos de comunicacdo para a

irradiacio de campanhas publicitirias estatais.

2 CONFORMACAO CONSTITUCIONAL DA PUBLICIDADE ESTATAL

A publicidade dos atos da administracio publica, para que tenha a necesséria legiti-
midade, deve ser voltada ao interesse estritamente publico. E digno de nota, porque, nesse
ambito de analise, reside o aspecto a caracterizar possivel improbidade administrativa de que
campanhas as quais se prestem apenas a exaltar o administrador desvirtuam o principio da
publicidade dos atos da administraciao publica, consagrado no art. 37, caput, da Constituicio
Federal. Com efeito, o postulado constitucional exige que os atos praticados pela administra-
cao publica sejam levados ao conhecimento dos administrados para realcar a transparéncia
que deve inspirar o Estado Democratico de Direito.

A Carta Republicana, no paragrafo 1° do proprio art. 37, traca as diretrizes para a efeti-
vidade do principio da publicidade. O constituinte preconizou que os atos, os programas, as
obras, os servicos e as campanhas devem ser divulgados, com caréter estritamente educativo,
informativo ou de orientacio social. Além disso, expressamente vedou a menciao a nomes, a
simbolos ou a imagens, com o propdsito de se evitar a promocio pessoal a custa dos cofres
publicos. Entio, proibe-se a denominada “personalizacio obliqua”, que se revela por inter-
médio da utilizacao de simbolos, frases e expressdes que identificam, prestigiam e promovem
determinado administrador publico em seu proprio e indevido proveito, como explica Martins
Junior (1994, p. 86).

Dito de outro modo, programas, obras e servicos s6 podem ser objeto de campanhas
publicitarias se o interesse publico reclamar educacio, orientacio ou informacio. Ademais,
nenhum ato ou servico deve ser vinculado a este ou aquele agente publico. Trata-se, na reali-
dade, da conjugacio dos principios da publicidade e da impessoalidade, pois quem pratica o
ato ou executa o servico ou, ainda, determina a construcio de alguma obra ¢ o Estado, e nido
a pessoa do administrador publico. Este, em ultima analise, age respaldado pelo dever-poder
o qual foi investido pelo povo. Sendo assim, “se a Administracio Publica é impessoal, sua
publicidade também o deve ser.” (BERTONCINI, 2002, p. 113).

Entende-se, entido, que a conduta dessa espécie é suscetivel de enquadramento no art.

9, inciso XII, da Lei de Improbidade Administrativa, pois se esta diante de utilizacdo, em
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proveito do agente publico (autopromocio), de verbas publicas.

Outro aspecto a ser destacado é que a publicidade de atos deve ser garantida por meio
dos orgaos oficiais de imprensa (diarios oficiais), assim como em portais da transparéncia.
Assim, a priori, ndo haveria razio plausivel para a contratacio de empresa de publicidade e
subsequentemente de veiculos de comunicacio, pois a divulgacio dos atos oficiais deve ser
garantida por intermédio desses meios, sendo supérfluo reiterar a publicacio dos mesmos
atos por mais um canal da imprensa.

Naquilo que se refere a obras e a servicos, a interpretacio que se agrega ao dispositivo
gera norma constitucional de duplo enfoque.

Primeiro, ndo basta a divulgacdo pela divulgacio, pois a campanha reclama cardter edu-
cativo, informativo ou de orientacio social. Por exemplo, seria licita a campanha publicitaria
que divulgasse a conclusio de determinada obra vidria, para que a populacio a utilizasse, e,
assim, se melhorasse o fluxo do trafego. No entanto, o que se tem visto é uma simples pro-
paganda, como as famosas campanhas sobre “recapagem” de ruas, que servem apenas como
pecas de marketing politico-eleitoral do administrador de plantio.

Segundo, é necessdria a desvinculacio da pessoa do mandatario. Sio ilicitas referén-
cias ao aspecto temporal (“a atual gestdo”, por exemplo), além de outros recursos puramente
mercadoldgicos, como os slogans, as figuras decorativas e os préprios nomes e a imagem do
administrador. Para essa ilustracio, podem se mencionar alguns exemplos em que o Judiciario
declarou a existéncia de publicidade promocional.

A 22 Turma do Superior Tribunal de Justica identificou esse tipo de ilicito na conduta
de prefeito que, em informativo custeado pelo Municipio, fez inserir suas imagens e manifes-
tacoes pessoais (BRASIL, 2012).

A 12 Turma do mesmo Tribunal considerou como ato de improbidade administrativa
a publicacio,

Mesmo se tratando de material ndo custeado pelo erario.

de congratulacoes, comemoracoes da sociedade pelo sucesso alcancado pela
Secretaria de Desenvolvimento Regional, ndo havendo de forma alguma carater
educativo, de informacio ou orientacio social que justifique a enorme quanti-
dade de fotografias com destaque para o ex-secretario, nitidamente em afronta
ao principio constitucional da impessoalidade (BRASIL, 2018, online).

Por vezes, a promocio do agente sera sutil, pois estard camuflada em uma casca de trans-
paréncia ativa, que serve apenas para encobrir o que estd na esséncia, que outra coisa nio ¢ que o
uso de competéncias publicas para a satisfacdo de interesses privados. Como exemplo, podem ser
mencionadas campanhas que divulgam a quantidade de postos de trabalho criados em certo hiato
temporal, coincidente com o inicio de uma gestiao. Qual a utilidade de campanha publicitiria dessa

espécie, a ndo ser a exaltacio do governante em exercicio! Afirmar-se-d que se cuida de prestacio de
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contas a populacio, o que ndo passa de sofisma, ja que o cariter informativo é s6 aparente.

O mesmo problema pode ser identificado em reportagens ou entrevistas, quicd em editoriais
ou em artigos escritos por agente publico, em que a aparente legalidade estd apenas na superficie. O
propdsito é de se enaltecerem qualidades que deveriam ser atributos inerentes a qualquer cidadao que
desempenhe uma funcio publica, portanto insuscetivel de se enquadrar como educativo, informativo
ou socialmente orientador.

Aqui se pode recorrer ao que, no Direito Consumerista, designou-se de publicidade clandestina,
caracterizada pela utilizacdo de estratagemas para se dissimular publicidade atras de um biombo, tal
qual reportagem ou mensagem de apoio. O vicio € identificado na obra de Martins-Costa (1993, p.

82), quando expde que

h4 evidente analogia entre as hipoteses de publicidade clandestina, na esfera do
direito privado, e de publicidade ou propaganda ilicita, no campo do direito
publico. No direito administrativo-constitucional é vedada expressamente a
publicidade com cardter de promocio pessoal de agentes publicos, a qual ¢,
muitas vezes, levada a efeito através de “mensagens de apoio” feitas na imprensa
a determinado governante ou partido politico, ou, ainda, através de “mensagens
de congratulacdes”, publicadas na imprensa (e pagas com o dinheiro publico)
apenas para saudar eventos ou atos de autoridades. Ai, ausente o carater “edu-
cativo, informativo ou de orientacio”, tido pela Constituicio Federal como
pressupostos de licitude destas pecas (art. 37, § 1°), e inserido 0 nome, a imagem,
ou o simbolo da autoridade publica que o patrocinou, também se verificam os
tracos caracterizadores da clandestinidade. Nestes casos, travestida em homena-
gem ou na eufemistica “prestacdo de contas a comunidade”, estd, clandestina, a
promocio pessoal de autoridade ou servidor publico, a qual o leitor atento acaba
por perceber. A pratica ilegal, conquanto lamentavelmente nio infrequente, tem
vedacio que decorre diretamente da incidéncia de norma constitucional.

A despeito da clareza da regra da Constituicio, a jurisprudéncia, por vezes, hesita em
sancionar o desvio de finalidade para conferir elasticidade demasiada as fronteiras do ilicito.

Exemplifica-se a afirmacio com decisio da Corte Especial do Superior Tribunal de
Justica, proferida no inquérito 85/BA, cuja ementa assinalou que, na avaliacio do contetdo
da matéria publicitiria, deve-se verificar se a énfase esta posta na obra, no servico ou na pes-
soa que realizou. O argumento pela preponderancia, com o devido respeito, é insustentavel
porque a existéncia paralela da imputacio de autoria de obra ou servico a agente publico
ja é suficiente para macular a peca publicitaria. Além disso, é débvio que a pessoa do agente
publico ndo realiza nada mais do que o exercicio de competéncias: a obra ou o servico siao de
autoria do Estado.

A 22 Turma, também do Superior Tribunal de Justica, entendeu nio existir publicidade
promocional na confeccio de 2.000 CD-ROMs, que continham arquivos relacionando os
principais programas do primeiro ano de mandato do entio governador do Distrito Federal,

porque o alcance desse tipo de midia era diminuto na década de 1990, e poucos foram os
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exemplares distribuidos (RE 1.350.232-DF). Sem embargo da autoridade da Corte, o argu-
mento ndo parece ter densidade: o potencial de difusio deve repercutir na mensuracio de
sancdo, mas nao se presta a desfigurar o ilicito.

Aqui se defende leitura estrita da regra Constitucional, porque nio se concebe que o
Estado brasileiro, que tanto se ressente de recursos para a implementacio de politicas publicas
para dar efetividade aos direitos fundamentais dos cidadaos, se dé ao luxo de alocar dinheiro
em gastos voluptuarios, que, como dano colateral, ainda desequilibram o processo democra-
tico. O administrador que assim age nio apenas utiliza verba publica em proveito particular,
mas também cria vantagens sobre seus adversarios na arena eleitoral.

Porém, nio se olvida do escélio de Osdrio (2007, p. 350), que adverte para a inexisténcia
de uma forma, a priori, capaz de servir como gabarito das campanhas estatais de publicidade.

Para o jurista:

Cabe dizer, desde logo, que nio ha critérios aprioristicos absolutos na definicao
dos espacos legitimos de promocio pessoal de servidores publicos. Sabe-se que
nio se admite que as administracdes publicas editem, com dinheiro publico,
publicacdes de qualquer natureza, procurando promocdes pessoais, em desacordo
com os comandos legais pertinentes. Contudo, ha que avaliar, nestes casos, o
montante dos recursos publicos empregados e a economia para o beneficidrio.
Ademais, deve-se analisar o grau de censurabilidade sobre o comportamento,
a partir de circunstincias concretas. v.g., um determinado momento eleitoral,
a inutilidade do aparecimento do gestor no contexto da matéria publicada, a
evidente intencionalidade de autopromocio, a reiteracio do comportamento
proibido, entre outros. Pode-se afirmar, com tranquilidade, que caracteriza
improbidade administrativa a conduta funcional que busca a promocio pessoal
do agente publico, com graves danos ao erario e flagrante violacio a comandos
legais e constitucionais pertinentes. No entanto, a concretizacio dessa assertiva
requer muitos matizes importantes. Tais matizes sio os que resultam das especi-

ficidades da teoria do ato improbo, como sustentamos (OSORIO, 2007, p. 350).

No topico seguinte, apresentar-se-io algumas espécies de campanhas publicitarias que
se consideram licitas e adequadas ao desenho constitucional por nio se confundirem com a
promocio pessoa do governante, para além de justificiaveis enquanto despesas publicas.

3 ESPECIES DE PUBLICIDADE ESTATAL LICITAS - A EXPERIENCIA
ESPANHOLA COMO PARADIGMA PARA O BRASIL

A Lei brasileiran© 12.232/2010 (BRASIL, 2010), que dispoe sobre as normas gerais para
licitacdo e contratacio pela administracio publica de servicos de publicidade prestados por
intermédio de agéncias de propaganda, trata timidamente dos tipos de publicidade admitidas,
abordando-os em apenas dois dispositivos, que sugerem dimensdes negativa e positiva.

Diz-se negativa a dimensido prevista no § 2° do art. 2°, porque exclui do conceito de
publicidade as atividades de assessoria de imprensa, comunicacio e relacdes publicas e as que

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 18, n. 28, p. 257-275, maio/ago. 2020 * 263



Mateus Bertoncini | Viviane Coélho de Séllos-Knoerr | Gustavo Henrique Rocha de Macedo

tém por finalidade a realizacdo de eventos festivos de qualquer natureza, determinando que
tais servicos sejam contratados por meio de procedimentos licitatorios proprios.

A vertente positiva ¢ extraida do caput do mesmo art. 2°, o qual considera como servicos
de publicidade o conjunto de atividades realizadas integradamente que tenham por objetivo
o estudo, o planejamento, a conceituacio, a concepcio, a criacio, a execucio interna, a in-
termediacio, bem como a supervisao da execucio externa e a distribuicio de publicidade aos
veiculos e aos demais meios de divulgacio, com o objetivo de promover a venda de bens ou
servicos de qualquer natureza, difundir ideias ou informar o publico em geral.

O dispositivo cataloga varios atos concatenados que integram o conjunto: estudo, plane-
jamento, conceituacio, concepcio, criacio, execucio interna, intermediacio e supervisio da
execucio externa e distribuicio de publicidade aos veiculos e aos demais meios de divulgacio.
Esses meios sdo atrelados a fins, quais sejam, a promocio da venda de bens ou servicos de
qualquer natureza, a difusdo de ideias e a informacio do publico em geral. Tais finalidades,
contudo, devem ser compreendidas dentro do contexto da administracdo publica, exigindo que
sejam submetidas a interpretacio conforme a Constituicio. Como explica Binenbojm (2008,
online), “nao ha espaco decisorio da administracio que seja externo ao direito, nem tampouco
nenhuma margem deciséria totalmente imune a incidéncia dos principios constitucionais.”

A interpretacio, segundo a Constituicio, é especialmente reivindicada porque difusao de
ideias e informacio ao publico em geral, assim como interesse publico sdo termos indetermi-
nados para expressar o conceito de publicidade institucional da administracio'. No entanto,
a polissemia desse tipo de previsio normativa nio significa a outorga de poder absoluto ao
administrador, sendo certo que sua limitacdo reside no texto constitucional. Ademais, a in-
determinacido dos termos do conceito ndo impede que se identifique se determinado suporte
fatico certamente nele se enquadra, ou certamente dele se exclui, quedando a imprecisio
apenas em casos de penumbra, que se apresenta na zona cinzenta entre o “campos de certeza
positiva” e o “campo de certeza negativa”, nos quais o agir do administrador é timbrado pela
discricionariedade (MELLO, 2017, p. 105).

Os filtros constitucionais sdo, marcadamente, os principios da administracio publica,
destacados no caput do art. 37, assim como no art. 173, que trata da intervencio do Estado
no dominio econdmico, que se apresenta de duas formas, consoante a licio de Grau (2008, p.
100): “intervencdo (atuacio estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito) e atuagdo
estatal (acio do Estado no campo da atividade economica em sentido amplo)”.? Essa distincdo
repercute no tipo de publicidade levada a efeito pelo Estado: a publicidade mercadologica e
a informativa.

1 Rejeita-se a existéncia de conceitos juridicos indeterminados, preferindo-se a nocio de indeterminacio dos
termos que expressam o conceito, para o que se busca amparo na obra de Bertoncini (2007, p. 78), que aponta
a contradicdo interna insuperavel contida na primeira expressio: “Além de inexistirem conceitos indetermina-
dos, a rigor, tal modalidade conceitual defendida por alguns, em ultima analise, ndo é conceito, porque nio
expressa uma suma de ideias.”

2 Italico no original.
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No que se refere a venda de bens e servicos, a previsao de publicidade parece estar voca-
cionada aos espacos que o Estado ocupa no ambito concorrencial, ou seja, quando atua como
empresario, nos casos de imperativo de seguranca nacional e relevante interesse coletivo (art.
173 da Constituicao da Republica).

Por outro lado, nio se vé sentido na publicidade mercadologica de outra espécie de
servicos, como os servicos publicos stricto sensu e os demais servicos governamentais (como
aqueles vinculados ao exercicio do poder de policia), ja que a relacdo juridica desenvolvida ndo
tem a venda como uma de suas prestacoes. O Estado ndo tem motivo para fazer propaganda,
por exemplo, de atividades fiscalizatorias, ja que, nesse Ambito, ndo estd ele a disputar espaco
no mercado com outros agentes econdmicos. Eventualmente cogitar-se-d de publicidade de
servicos publicos, mas com outro enfoque, centrado na informacao do publico em geral.

Os outros permissivos contidos na lei sdo a difusio de ideias e de informacio ao publico
em geral, dissociados do enfoque comercial cristalizado na oferta de venda de bens e servicos.
A publicidade comercial, designada para o Estado empresario, é exatamente a mesma que
a realizada pelos demais agentes econdmicos. Por outro lado, a publicidade institucional,
apropriada para os demais servicos governamentais, dela se difere nio pelos meios (criacio,
producio e divulgacdo), mas sim pelo fim, que ¢ o interesse publico, ja que a difusio de ideias
e a informacio ao publico ndo podem atender a interesses privados.

O interesse publico como linha divisoria entre a publicidade comercial e a publicidade
institucional é apontado por Garcia Llorente (2015, online):

Frente a la publicidad comercial, el interés general seria el fin ultimo de la pu-
blicidade institucional (Bermejo, 2009). Esta seria la principal nota que carac-
terizaria dicha especificidade, ya que por procedimentos, rutinas profesionales
o médios y soportes utilizados no parece que existan diferencias entre uma y
outra practica publicitaria.

Garcia Llorente (2015) menciona, no mesmo estudo, a solucio trazida pela lei espanhola
que rege a publicidade da Administracio geral do Estado, ente equivalente & Unido Federal,
no Estado brasileiro. O recurso a experiéncia ibérica se mostra oportuno, visto que la o tema
também ocupou a centralidade no debate politico, fruto de quadro semelhante ao brasileiro,
em que ndo sao rarefeitas as hipdteses em que gestores desvirtuam a publicidade institucional,
transformando-a em genuino marketing politico. Segundo o autor, nas eleicoes gerais de 2004,
o entio oposicionista Partido Socialista Obrero Espaiiol - PSOE propds o estabelecimento de
marcos regulatorios da publicidade do ente central da nacio, para se assegurar a neutralidade
dos poderes publicos. O PSOE teceu severas criticas a administracio do Partido Popular — PP,
em razao da “polémica utilizaciéin de las campaias de publicidad institucional por parte del Partido
Popular para poner em valor su accién de gobierno durante sus mandatos.” (GARCIA LLORENTE,
2015, online).

Vencidas as eleicoes, o PSOE executou a promessa de campanha, resultando a acio
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politica na ediciao da Lei 29/2005, que definiu a publicidade institucional como a atividade
comunicativa ordenada e orientada para a difusio de mensagem comum, empregada pela
administracio para dar conhecimento aos cidaddos sobre os servicos que presta e as atividades
que desenvolve. O diploma, saliente-se, ¢ de aplicacdo restrita a Administracio Geral, pois as
comunidades independentes possuem competéncia legislativa propria para disciplina do tema
no plano regional. De acordo com Aguado-Guadalupe (2018), fizeram uso dessa competéncia
as regioes de Andalucia, Aragon, Principado de Asturias, Canarias, Castilla y Leon, Cataluia,
Comunidad Valenciana, Galicia y Extremadura.

A partir do novo marco regulatorio, foram criados atos de hierarquia inferior para lhe
conferir executoriedade, valendo registrar o guia pratico de publicidade institucional edita-
do pela Secretaria de Estado de Comunicacién, de 2009. O ato regulamentar foi sintetizado no
ensaio de Garcia Llorente (2015), apresentando-se o seguinte rol de acdes congruentes com
a publicidade institucional do Estado:

a) campanhas de informacdo de interesse e utilidade publica;

b) campanhas para propiciar mudanca social de habitos ou de atitude na cidadania;

c) campanhas de apoio a setores econdmicos espanhois no exterior, promovendo a

comercializacio de produtos espanhois e a atracio de investimentos estrangeiros;

d) campanhas para obter um fim comercial de servicos e produtos publicos.

Os parametros da legislacio espanhola sio deveras interessantes pela limitacio que im-
poem aos poderes discricionarios, sendo oportuno coteja-los com a realidade brasileira. Dos
quatro critérios acima expostos, apenas o ultimo nio interessa neste momento, pois se trata
de matriz coincidente com a venda de bens e servicos produzidos pelo Estado empresario, a
respeito do que ja se comentou no decorrer deste artigo. Os demais, porém, sio merecedores
de atencio.

As campanhas de utilidade publica sdo uteis e necessarias. Para ilustracdo, recorda-se
de campanhas de vacinacio, antncio do periodo de matriculas na rede publica de ensino,
mudancas na ordenacdo viaria, cadastramento eleitoral, programas de recuperacio fiscal,
acoes de combate a endemias, entre tantas possiveis outras mensagens que facilitem o acesso
do cidaddo aos servicos governamentais.

Nesse sentido, igual importincia tém as campanhas publicitirias que incentivam a
mudanca social de habitos ou de atitude na cidadania. Sio emblemdticos, nessa categoria,
conteudos de conscientizacio contra o consumo de drogas, contra a violéncia contra a mu-
lher, contra discriminacio de minorias raciais, étnicas ou sexuais, além do incentivo a acoes
voltadas a preservacio do ambiente.

A ultima hipotese prevista pela legislacio da Espanha ¢ a divulgacao do pais e dos seus
produtos no exterior, para estimulo do comércio com outras nacdes. No caso brasileiro, esse
permissivo também poderia abranger campanhas dentro do proprio pais, como as de divul-
gacido de atracdes turisticas.

Percebe-se que tais modelos sio subsidios relevantes e que podem ser emprestados no
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Direito local, ainda que como vetores interpretativos. Insiste-se que difusio de ideias e de
informacio ao publico em geral, que sdo voltadas a satisfacio do interesse publico, encerram
termos abertos cujo fechamento requer a leitura do texto constitucional, em especial, dos
principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia, mas também das
condicoes sociais, politicas e econdmicas.

Nesse sentido, compreende-se que existe condicionamento reciproco entre o Direito e
a realidade, conforme se extrai da feliz sintese de Hesse (1991, p. 22):

Finalmente, a interpretacdo tem significado decisivo para a consolidacio e pre-
servacdo da forca normativa da Constituicio. A interpretacio constitucional
estd submetida ao principio da 6tima concretizacio da norma (Gobet optimaler
Verwirklichung der Norm). Evidentemente, esse principio ndo pode ser aplicado com
base nos meios fornecidos pela subsuncio logica e pela construcao conceitual.
Se o direito e, sobretudo, a Constituicio, tém a sua eficicia condicionada pelos
fatos concretos da vida, ndo se afigura possivel que a interpretacio faca deles
tabula rasa. Ela hd de contemplar essas condicionantes, correlacionando-as com
as proposicoes normativas da Constituicdo. A interpretacio adequada ¢ aquela
que consegue concretizar, de forma excelente, o sentido (Sinn) da proposicio
normativa dentro das condicoes reais dominantes numa determinada situacio.

A disciplina espanhola serve como ferramenta para estabelecimento de conexio entre
a realidade, a publicidade e o cariter informativo ordenado pela Carta Magna brasileira, por-
quanto as hipoteses arroladas pelo legislador ibérico nio fogem de tematicas que convergem
para a zona de certeza positiva do interesse publico.

A mesma normativa, essencialmente o guia pratico de publicidade da Secretaria de Comuni-
cacién da administracio geral do Estado espanhol, afasta acdes que declaram ser incompativeis
com a publicidade institucional. Sdo casos de zona de certeza negativa, porque inequivocamente
encerram marketing inadmissivel no contexto do estado democratico de direito, que, por tal
razio, também funcionam como paradigmas para o Brasil. Sdo elas:

a) campanhas destinadas a exaltar as atividades realizadas pelo governo ou pela admi-

nistracdo geral do Estado;

b) campanhas que promovem mudanca de atitude da cidadania com fins partidarios ou

politicos;

c) campanhas que incluam mensagens discriminatorias, sexistas ou contrarias aos prin-

cipios constitucionais ou que incitem a violéncia;

d) campanhas que nio sejam imprescindiveis para proteger o interesse publico ou o

correto funcionamento dos servicos publicos, uma vez aberto o processo eleitoral.

Diante disso, desperta a atencio a primeira das exclusoes, tendo em vista estar alinhada
aquilo que se defendeu desde o principio deste estudo. A proclamacio de elogios ao proprio

trabalho da administraciao ¢ medida que se distancia dos ideais republicanos: trata-se simples-

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 18, n. 28, p. 257-275, maio/ago. 2020 * 267



Mateus Bertoncini | Viviane Coélho de Séllos-Knoerr | Gustavo Henrique Rocha de Macedo

mente da utilizacdo de recursos para a satisfacio de interesse pessoal do administrador, no
culto ao narcisismo politico e & promocio eleitoreira & custa do erario.

Alguns exemplos recorrentes sio enquadraveis na vedacio espanhola, que sdo plenamente
congruentes com o regime constitucional brasileiro. Sdo eles os antncios sobre a expansio da
atividade econdmica em determinado governo; a propaganda sobre aprovacio de leis, sem a
explicitacio de seu conteudo; a divulgacio do aumento de oferta de empregos, entre outros.
Essas hipoteses, ndo infrequentes, ndo tém os rotulos da informacido, da comunicacio e da
orientacio, tampouco da difusio de ideias e informacio ao publico. Essa espécie de campanha

nio ¢ institucional do Estado, mas sim pessoal do agente publico.

4 ESCOLHA OBJETIVA DOS VEICULOS DE DIVULGACAO

Os topicos antecedentes se dedicaram a apreciar o vicio mais comum na publicidade esta-
tal, que é sua transmutacdo em propaganda do agente publico (hormalmente agente politico).

Entretanto, ha outro tipo de defeito que nio chega a ser incomum. Fala-se aqui da dis-
tribuicio desigual e injustificada, entre os veiculos de comunicacdo, do material publicitario
a ser divulgado, cujo conteudo nio necessariamente estard contaminado.

Exemplificando, pode-se imaginar uma campanha de divulgacio do calendario de vacina-
cao infantil, cuja escolha dos veiculos de divulgacio privilegie aqueles alinhados politicamente
ao gestor e automaticamente prejudique outros de postura critica.

Nesse sentido, o comportamento desse jaez ¢ incompativel com a solucio apresentada

pela Lei 12.232/2010. O § 2° do art. 18 estabelece que

as agéncias de propaganda nio poderio, em nenhum caso, sobrepor os planos
de incentivo aos interesses dos contratantes, preterindo veiculos de divulgacao
que nio os concedam ou priorizando os que os oferecam, devendo sempre
conduzir-se na orientacdo da escolha desses veiculos de acordo com pesquisas e
dados técnicos comprovados (BRASIL, 2010, online).

Malgrado o dispositivo esteja a tratar dos planos de incentivo (descontos concedidos pe-
los anunciantes), sua interpretacio produz como norma a vedacio a discriminacio do veiculo
de comunicacio. A eleicio desta ou daquela plataforma (televisdo, radio, internet, outdoors)
e do veiculo respectivo (esta ou aquela rede de radio, televisio, site) deve estar pautada na
adequacio entre o tipo de campanha, o publico-alvo e a midia correspondente.

A sistematica dessa espécie de contratacio reclama especial cuidado, em razio da
complexidade do processo de escolha, que envolve pelo menos trés personagens: o Estado
(anunciante), a agéncia e o 6rgio de imprensa. Ha uma espécie de delegacio de competéncia

supervisionada pelo Estado, pois invariavelmente havera a intermediacio de pessoa alheia
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aos quadros publicos (a agéncia) na decisio sobre quem sera contratado.

Entio, é necessario frisar que a escolha deve ser antecedida do estudo técnico, que pros-
pecte a maior capacidade de difusio da ideia, viabilizando a maior captacio possivel por parte
da populacio que deve recebé-la. A rigor, tais itens devem fazer parte do plano de comunicacio
publicitaria integrante da proposta apresentada na licitacio antecedente ao contrato (art. 6°,
inc. III, e art. 7° da Lei 12.232/2010). O mecanismo ¢é imprescindivel para se obstaculizar
a distribuicdo das verbas publicitarias ao livre talante da agéncia de publicidade contratada
para que esta seja pressionada ou induzida pela administracio contratante para concentrar
as campanhas neste ou naquele veiculo ou para excluir os desafetos.

A eventual manipulacio da sistemdtica, voltada a alocacdo massiva de material publici-
tario em veiculos simpatizantes do gestor ou a exclusao deliberada daqueles independentes
ou francamente criticos a administracio em exercicio, teria como caracteristica imediata a
satisfacdo de interesses privados (do administrador e da midia a ele aliada), em franca trans-
gressdo ao principio da impessoalidade da administracio publica. Com efeito, “ninguém pode
ser dispensado de encargo ou receber vantagens em virtude de haver conquistado a simpatia
ou ser destinatario da antipatia do agente estatal.” ((JUSTEN FILHO, 2015, p. 202).

E inegavel que essa pratica cria privilégios e discriminacoes injustificadas, sobretudo
em termos financeiros, pois a publicacio das campanhas é onerosa e muito bem remunerada
pelo erario. Assim, ¢ defeso ao administrador publico utilizar a autoridade de seu cargo para
direcionar os antincios com desprezo ao estudo técnico que deveria nortear o procedimento.

Assim, é necessario relembrar que competéncias dos agentes publicos sio atreladas a
finalidades publicas, jamais particulares. E o que explica Garcia de Enterria (1962, p. 168),
em estudo classico sobre o controle da discricionariedade administrativa:

las autoridades administrativas pueden contar y contam, con toda normalidad,
con poderes discricionales, pero no para el cumplimiento de cualquier finalidad,
sino precisamente de la finalidad considerada por la Ley, y en todo caso de la
finalidad publica, de la utilidad o interés general.

Aqui também se mostra oportuna a adverténcia de Cirne Lima (1954, p. 21) ao frisar
que a caracteristica da atividade administrativa é “estar vinculada a um fim alheio a pessoa e
aos interesses particulares do agente ou do 6rgao que a exercita.” Dai ,entdo, a conclusiao de
se tratar de desvio de poder, “quando o agente se serve de um ato para satisfazer finalidade
alheia a natureza do ato utilizado.” (MELLO, 2017, p. 414).

A escolha arbitraria de veiculos de comunicacio, subjugando-se critérios técnicos, afronta
também o principio republicano, expresso no art. 1° da Constituicio Federal, na medida em
que o Estado é “um espaco publico, distinto do privado, no qual sao identificados e caracteri-
zados certos interesses, também qualificados como publicos, porque transcendem os interesses

individuais.” (MOREIRA NETO, 2014, p. 82).
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Em suma, ¢ perceptivel a incompatibilidade entre o motivo (informar a populacio) e
a finalidade (beneficiar veiculos simpaticos ao governante) do ato de escolha da empresa de
comunicacio, grave vicio capaz de configurar ato de improbidade administrativa, causador de
prejuizo ao erdrio pelo enriquecimento ilicito de terceiro (art. 10, incisos I e II, da Lei Federal
n° 8.429/92) (BRASIL, 1992). A improbidade, aqui, ndo se limita a violacio de principios
decorrentes do uso corrompido da regra de competéncia (art. 11, inciso I, da LIA): o ato
administrativo defeituoso propicia desequilibrio na concorréncia comercial entre os veiculos
de comunicacio, retira a eficacia da contratacio publica, sendo, nesses caracteres, detectavel
a vantagem indevida auferida pelo apaniguado do administrador, e o respectivo desfalque do
orcamento publico.

5 OBJETIVIDADE E ISONOMIA NA SELECAO DO ORGAO DE IMPRENSA
- PRECEDENTES DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DA ESPANHA

A experiéncia espanhola, outrora invocada no plano legislativo, vem novamente a ca-
lhar quando se analisa a distribuicio das campanhas publicitirias estatais entre os veiculos
de comunicacio.

Na doutrina, assinala Aguado-Guadalupe (2018) que as relacdes entre imprensa e Esta-
do se desenvolvem a partir de uma atuacio estatal reguladora e protetora. A referida autora
enfatiza que a publicidade institucional do Estado tem peculiaridades que levam a funcio
reguladora a duas dimensoes:

En el caso de la publicidad institucional el papel del Estado es el de regulador en
dos sentidos: a) para garantizar el derecho de los ciudadanos a recibri la informa-
cién de interés general que emane de los poderes publicos. b) para garantizar el
derecho de los medios de comunicacion a optar a la contratacion y difusion de

essa informacion publica (AGUADO-GUADALUPE, 2018, p. 994) .

Diante dessa andlise, ¢ o segundo sentido que mais importa aqui, na medida em que se
busca a complementacio da abordagem desenvolvida no tépico anterior com as vicissitudes
ibéricas, as quais, diga-se, sdo equivalentes as brasileiras nessa seara. Afirma-se isso porque,
tanto la quanto c, (a) o Estado figura como um dos maiores anunciantes publicitarios, com
significativa participacdo nessa fatia do mercado, e (b) a propaganda estatal deve estar atrelada
a finalidades estritamente publicas.

A ja referida lei espanhola de publicidade e comunicacio institucional (Lei 29/2005)
estabeleceu que as campanhas da Administracio Geral do Estado estio subordinadas aos
principios da publicidade e da concorréncia, cabendo-lhes observar critérios objetivos, como
0 custo econdmico e a eficacia de comunicacio dos meios. Verifica-se, entdo, que a equacgio
valora o preco e o potencial de difusio da informacido, mas ndo é um de seus componentes
a linha editorial do veiculo.
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A questdo ¢é posta em destaque por Pérez Gomez (2002, p. 314 apud AGUARDO-
-GUADALUPE, 2018, p. 997), quando exalta o risco de a distribuicao de verbas publicitarias
ser usada como instrumento de coacio do governo ao empresario, de forma a “comprar-lhe”

o apreco. Veja-se:

La publicidad institucional, que en muchos casos resulta decisiva para la super-
vivencia de un medio de comunicacién, puede ser empleada como un instru-
mento en manos de los propietarios de los medios e inducirles a modificar la
linea editorial con la amenaza implicita pero real, de resultar perjudicados en
el reparto de la publicidad institucional o incluso excluidos de dicho reparto.

O ensaio de Aguardo-Guadalupe (2018) noticia que o Tribunal Constitucional da Espa-
nha apreciou controvérsias entre veiculos de comunicacio e entes publicos, cuja esséncia era
a pretericio dos primeiros na veiculacio de materiais publicitdrios dos segundos.

Na Sentenca n° 160/2014, o Tribunal Constitucional assentou que o preco da publicacao
deve ser comparado com o potencial de alcance do 6rgao:

no resulta razonable calificar un precio como superior sin efectuar una medicion
economica ligada a la audiencia y repercusion social o al indice de impacto del
medio. Que un precio sea superior en términos de gasto por cufia no significa
que lo sea en términos de proporcionalidad del gasto, como tampoco implica
que sea abusivo, cuando no existe una unificacion de los costes (ESPANHA,

2014a, p. 58).

Outro julgamento mencionado, cujos fundamentos sio de pertinente alusio, foi cor-
porificado na Sentenca n° 104/2014 (ESPANHA, 2014b). Essa decisdo vai ao encontro do
defendido ha pouco, ao afirmar-se que a escolha dos veiculos de comunicacao deve estar pau-
tada por critérios objetivos, que assegurem transparéncia e igualdade. O Estado ¢ obrigado
a assegurar a livre concorréncia e a independéncia dos agentes da imprensa, sendo defeso o
manuseio arbitrario da distribuicio de campanhas. O trecho adiante transcrito bem sumariza

tais ideais republicanos:

En efecto, los derechos fundamentales concernidos imponen un reparto equitati-
vo de la publicidad conforme a la legalidad vigente, con criterios de transparencia
e igualdad, evitando conductas discriminatorias y asegurando de ese modo una
eficaz garantia de la libertad y de la independencia de los medios, afianzando
a tal fin los principios de objetividad, publicidad y libre concurrencia. No son
extrafos esos parametros a la garantia del pluralismo, ni puede desconectarse
éste de las necesidades de financiacion de los medios de comunicacion, pues un
trato publico peyorativo en la contratacion, injustificado, voluntarista o selectivo
(art. 14 CE, primer inciso), o discriminatorio por razén ideoldgica, de tendencia
u opinion (segundo inciso del precepto), podria condicionar su independencia
o incluso su propia supervivéncia (ESPANHA, 2014b, p. 60).
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A Corte divisou que a violacio ao principio da igualdade tem aptiddo para atingir a li-
berdade de informacio do ¢rgio de imprensa, a mercé da pressio econdmica. A racionalidade
funciona como paradigma para o Brasil, tendo em vista que a Constituicio pdtria consagra,
em seu art. 220, § 1°, a interdicdo ao legislador para constituir embaracos a plena liberdade
de informacio jornalistica em qualquer veiculo de comunicacio social. Dito de outro modo, a
exclusio de um ou alguns meios de comunicacido, que técnica e financeiramente sejam capazes
de transmitir determinado antincio, por razdes ideoldgicas ou politicas, seria via obliqua para
se transgredir a liberdade editorial da imprensa, valor que, ao contrario de ser combatido,
deve ser objeto de tutela estatal.

6 CONCLUSAO

O viés tradicional de exame da publicidade da administracao publica e a identificacao
de desvios nesse mister, voltados a promocio politica do mandatirio em exercicio, permanece
relevante. Sio ainda usuais os materiais publicitarios que se distanciam (explicita ou implici-
tamente) do programa normativo previsto pelo art. 37, § 1°, da Carta Republicana, artificios
capazes de ensejar a repressio pelos orgaos de controle, nomeadamente sob o enredo da
improbidade administrativa causadora de enriquecimento ilicito do agente publico.

Entretanto, a constelacdo de vicios deste universo nio é cingida a personalizacio obliqua,
atingindo outra dimensio do papel regulador do Estado nesse campo da economia, que é o
de assegurar as empresas de comunicacio condicoes de igualdade na disputa pela veiculacio
da publicidade estatal. A escolha deturpada do veiculo, orientada por matizes politicos ou
ideologicos em detrimento de critérios técnicos, configura desvio de poder, detentor de duplo
impacto no ambiente econdmico, pois, a0 tempo em que incrementa o faturamento do 6rgio
de imprensa alinhado ao gestor publico, retira daquele critico a acessibilidade a contratacao
publica. Esse agir pde em risco a liberdade de expressio jornalistica e, na medida em que
enriquece ilicitamente terceiro, ostenta os caracteres de ato de improbidade administrativa
causador de prejuizo ao erario.
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